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WYROK
z dnia 9 maja 2006 r.
Sygn. akt P 4/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Adam Jamroz — przewodnigzy
Andrzej Maczynski — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Jerzy Stpien
Marian Zdyb,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatlem Sejmu, Rady Ministrow i Prokuratora Generahmego,
rozprawie w dniu 9 maja 2006 r., pytania prawnego Wojewddzkiegdu S
Administracyjnego w Gdasku, czy:
1) art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz. 734, z 2002 r. Nr 216, poz. 1826 oraz z
2003 r. Nr 203, poz. 1966) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji w
zakresie, w jakim upowaia Ra@ Ministrow do okrélenia wysokdci
wydatkbw za zajmowany lokal mieszkalny, stargmych podstaw
obliczania dodatku mieszkaniowego,
2) § 2 ust. 2 rozposdzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. w
sprawie dodatkow mieszkaniowych (Dz. U. Nr 156, poz. 1817) jest zgodny
z art. 6 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 oraz z art. 92 ust. 1
Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych(Dz. U. Nr 71, poz. 734, z 2002 r. Nr 216, poz. 1826 oraz z 2003 r. Nr
203, poz. 1966)est niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. 8 2 ust. 2 rozporgdzenia Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2001 r. w
sprawie dodatkéw mieszkaniowychDz. U. Nr 156, poz. 1817gst niezgodny z art. 6
ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1.

UZASADNIENIE:
I
1. Wojewodzki §d Administracyjny w Gdasku przedstawit Trybunatowi

Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy: 1) art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnizeBfoa 2001
r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz. 734, z 2002 r. Nr 216, poz. 1826 i z
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2003 r. Nr 203, poz. 1966; dalej: ustawa o dodatkach mieszkaniowych) jest zgodny z ar
92 ust. 1 Konstytucji w takim zakresie, w jakim upania Ra@ Ministrow do okrélenia
wysokasci wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny, stanmych podstaw obliczania
dodatku mieszkaniowego; 2) 8 2 ust. 2 rozpdzenia Rady Ministréw z dnia 28 grudnia
2001 r. w sprawie dodatkébw mieszkaniowych (Dz. U. Nr 156, poz. 1817; dalej:
rozporadzenie w sprawie dodatkdéw mieszkaniowych) jest zgodny z art. 6 ustavyust
dodatkach mieszkaniowych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Uzasadnienie pytania prawnego zostato oparte ngmgsgtych argumentach:

Art. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, dlkapc zakres olgtych ni
unormowa, stanowi,ze reguluje ona zasady i tryb przyznawania, ustalania wysobko
wyptacania dodatkéw mieszkaniowych oraz detaos¢ organdéw w tych sprawach.
Szczego6towe zasady ustalania wysakalodatkéw mieszkaniowych zawiegajatomiast
przepisy art. 6 ust. 1-11 ustawy o dodatkach mieszkaniowych. W&¢sakadatku
mieszkaniowego stanowi zatem, zgodnie z art. 6 ust. Zhiad migdzy wydatkami, o
ktorych mowa w ust. 3-6, przypadeymi na normatywsm powierzchng¢ uzytkowa
zajmowanego lokalu mieszkalnego, a kavetanowica wydatki poniesione przez ospb
otrzymupca dodatek, z tynve kwota podlegafa odgciu od wydatkow stanowcych
podstaw ustalenia wysokii dodatku ogranicza gido odpowiedniej agci dochoddw
gospodarstwa domowego, ustalonej w ustawie procentowo ump&be od liczby osob
nalezacych do gospodarstwa domowego i wysakach dochodow. Art. 6 ust. 3 definiuje
pojecie wydatkow poniesionych przez osalibiegajca sie 0 dodatek mieszkaniowy jako
swiadczenia okresowe ponoszone przez gospodarstwo domoweyzka\wi zajmowaniem
lokalu mieszkalnego. Art. 6 ust. 4-6 okliaa rodzajowoswiadczenia kwalifikowane jako
wydatki poniesione przez osphbiegajca sic 0 dodatek mieszkaniowy.

W art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych ustawodawca udzielit
Radzie Ministrow upowanienia do okr@lenia w drodze rozpoggzenia szczegbétowego
wykazu i wysokéci wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny, stanmych podstaw
obliczania dodatku mieszkaniowego. Delegacja ustawowa zawarta progmpisie zostata
uszczegotowiona w art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy, wsinkgérego rozporadzenie okrélic¢
powinno szczegdtowe rodzaje wydatkbw w gospodarstwach domowych: najemcéw,
cztonkow spotdzielni mieszkaniowych, wiacieli domow jednorodzinnych, wdeicieli
budynkéw i lokali mieszkalnych, os6b zajracych lokal mieszkalny bez tytutu prawnego
i oczekupcych na przystugyggy im lokal zamienny lub socjalny oraz najemcéw i
podnajemcow optacgych czynsz wolny.

Zaden przepis ustawy o dodatkach mieszkaniowych nieslakiezynnikow i
okolicznaci mogacych wplywa& na ustalenie przez Raiinistrow wysokdci wydatkdw
stanowicych podstaw obliczania dodatku mieszkaniowego.

W wykonaniu powyszego upowaienia Rada Ministréw wydata rozpadzenie
w sprawie dodatkow mieszkaniowych. Przepis § 2 ust. 1 tego razizerra okréla
szczegobtowo rodzaje wydatkéw w gospodarstwach domowych, stayohi podstaw
obliczania dodatku mieszkaniowego. Natomiast w przepisie § 2 ust. Dicagnao
wysokas¢ wydatkow przyjmowanych do podstawy obliczenia dodatku mieszkaniowego do
wysokasci 90% naliczonych i ponoszonych wydatkow.

W S$wietle unormowa art. 6 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wyséko
wydatkéw przypadapych na normatywn powierzchng uzytkowa zajmowanego lokalu
mieszkalnego jest jednym z podstawowych elementéw wphpyell na wysok&
dodatku mieszkaniowego. Zawarte w ustawie o dodatkach mieszkaniowychcognén
wysokdaci faktycznie poniesionych wydatkéw, podleggjch zaliczeniu do podstawy
obliczenia dodatku mieszkaniowego, zeane § jedynie z ich okrdeniem rodzajowym



oraz z przeliczeniem wydatkow na normatywiowierzchng lokalu. Sposob przeliczenia
wydatkéw na normatywnpowierzchng lokalu okrélony zostat jednak wyczermgo w

art. 5 ust. 4 ustawy o dodatkach mieszkaniowycH, daeslenia rodzaju wydatkow
podlegajcych zaliczeniu do podstawy obliczenia dodatku dokonano w art. 6 ust. 3-7 tej
ustawy. Art. 9 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych upuivaonadto Rad
Ministrow do okrélenia szczeg6towego wykazu wydatkow podlegggh zaliczeniu do
podstawy obliczenia dodatku. Zatem zawarte w art. 9 ustawy o dodatkaszkam@wych
upowanienie do okrélenia w drodze rozpogrlzenia wysokéci wydatkow za zajmowany
lokal mieszkalny, stanowtych podstaw obliczenia dodatku mieszkaniowego, nie
dotyczy wymienionych wiej form ograniczenia tych wydatkéw. Nie sposdb natomiast
zrekonstruow& ani z art. 9 ust. 1, ani z innych przepisow ustawy o dodatkach
mieszkaniowych wytycznych pozwadaych na ograniczenie w drodze rozpmlzenia
kwoty wydatkdw na normatywanpowierzchng lokalu, rodzajowo zakwalifikowanych do
podstawy obliczania dodatku mieszkaniowego w oparciu o inne kryteria. @ztwee
wskazane upowaienie ma charakter blankietowy i tym samym jest sprzeczné 9ar
ust. 1 Konstytuciji.

Skoro rozporzdzenia wydawaneasw celu wykonania ustawy i na podstawie
udzielonego w ustawie szczegotowego upavienia, to ich zadaniem jest konkretyzacja
norm ustawowych. Rozpagdzenie w cgici ograniczajcej podstaw obliczenia dodatku
mieszkaniowego do wysoka 90% poniesionych wydatkow za zajmowany lokal
mieszkalny, wydane na podstawie blankietowego upbigaia ustawowego, nie posiada
cech aktu wykonawczego i co za tym idzie jest tym zakresie niezgodre 22 ust. 1
Konstytucji. Blankietow&¢ udzielonego upowaienia ustawowego sprawitag mazliwe
byloby ustalenie przez RadMinistrow, zamiast arbitralnie prajypgo wspotczynnika 90%
poniesionych i naliczonych wydatkow, innegazsziego wspotczynnika, ktéry pozbawitby
jakiegokolwiek ekonomicznego znaczenia unormowania ustawy o0 dodatkach
mieszkaniowych, magej na celu pomoc osobom niemogm samodzielnie pokéy
kosztow utrzymania zajmowanych lokali mieszkalnych.

Przepis 8 2 ust. 2 rozpadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych jest
ponadto niezgodny z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych.sWistgwy
odjemry w dziataniu matematycznym, niezinym dla ustalenia wysoka dodatku
mieszkaniowego, jest cata kwota wydatkéw przypamlegh na normatywnpowierzchng
uzytkowa zajmowanego lokalu mieszkalnego, a nie jedynie jgjécz

2. Prokurator Generalny wdonie z 21 wrzénia 2005 r. przedstawit stanowisko,
ze: 1) art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych w zakresjakiw
upowania Rad& Ministrow do okrélenia wysokéci wydatkéw za zajmowany lokal
mieszkalny, stanowtych podstaw obliczania dodatku mieszkaniowego, jest niezgodny z
art. 92 ust. 1 Konstytucji; 2) 8§ 2 ust. 2 rozpmlzenia w sprawie dodatkow
mieszkaniowych jest niezgodny z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszielmiozvart.
92 ust. 1 Konstytuciji.

Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego zostato opagstpajicych
argumentach:

Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkanidwyev zaskaronym zakresie —
nakazuje Radzie Ministrow oléle¢, w drodze rozpoggizenia, im. in. ,wysok& wydatkéw
za zajmowany lokal mieszkalny, stangeyich podstaw obliczania dodatku
mieszkaniowego”. W ust. 2 tego artykutu zawarte zostalty w pkt 1-4 wytykrdeymi
nalery sie kierowa, wydapc rozporadzenie. Z lektury tych wytycznych wynikae
poswiecone § one innym zagadnieniom asii okreilenie wysokdci wydatkéw za
zajmowany lokal, stanowtych podstaw obliczania dodatku mieszkaniowego. W art. 9



ust. 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wymienione bowiem zostaty jedynie podmioty,
dla ktorych naley okresli¢ rodzaje wydatkéw w gospodarstwach domowych. ko take
obowiazek okrdlenia: wysokeci ryczaltu na zakup opatu; danych, ktére powinny by
zawarte we wniosku o dodatkach mieszkaniowych; danyéhe lpowinny by zawarte w
deklaracji o dochodach.

Do zagadnienia wysokoi wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny, staraych
podstaw obliczania dodatku mieszkaniowego, nguija natomiast art. 5 ust. 4 i art. 6 ust. |, 10
i 11 ustawy o dodatkach mieszkaniowych. W pierwszytych przepisdw wskazano sposéb
obliczenia wydatkéw na normatywrpowierzchn¢ zajmowanego lokalu mieszkalnego —
nalezy wydatki za lokal podzialiprzez jego powierzchniuzytkowa i uzyskany w ten sposob
wskaznik pomnay¢ przez normatyws powierzchng, w przeliczeniu na liczb czionkéw
gospodarstwa domowego, wskagam ust. 1 art. 5 ustawy. Drugi z wymienionych przepisow
zawiera w ust. 1 definigjwysokdci dodatku mieszkaniowego, wedtug ktérej wysélaodatku
to r&znica medzy wydatkami (okrdonymi rodzajowo w ustawie), przypadeymi na
normatywn powierzchng wytkowa zajmowanego lokalu, a kwptstanowaca wydatki
poniesione przez oselotrzymupca dodatek. Przy czym aogljiu nie podlega cata kwota
faktycznych wydatkéw, lecz tylko jej e, odpowiadaca dochodom gospodarstwa
domowego. G&¢ t¢ ustawodawca okét procentowo, w zalenosci od liczby oséb naigcych
do tego gospodarstwa..

Z kolei art. 6 ust. 10 ustawy o dodatkach miesakapch dotyczy okrdenia
wysokdaci dodatku mieszkaniowego, gdy wyptacany on jgstrtie z ryczattem na zakup opatu.
W takim przypadku nie mie on przekracza70% wydatkow przypadgych na normatywn
powierzchng zajmowanego lokalu lub 70% faktycznych wydatkowngszonych za lokal
mieszkalny, jeeli powierzchnia tego lokalu jest mniejsza lub ré@wmormatywnej
powierzchni. Przy czym w ust. 11 tego artykulu wstdawca upowanit rady gmin do
podwyzszania lub obrania wysokéci wymienionych wskanikow procentowych, nie weej
jednak nk 0 20 punktow procentowych.

Z przedstawionych regulacji wynikaze kwestia ustalania wysaie wydatkow
mieszkaniowych (naliczonych i ponoszonych)zgtych do obliczenia dodatku mieszkaniowego,
jednoznacznie i wyczerpgo uregulowana zostata w ustawie o dodatkach mieszkaniowych,
z wyjatkiem sytuacji przewidzianej w art. 6 ust. 11 wazku z ust. 10. Natomiast upaimgenie
Rady Ministrow do okrdenia wysokéci wydatkbw za zajmowany lokal mieszkalny,
stanowicych podstawobliczania dodatku mieszkaniowego, sformutowarstato w sposéb
sugerujcy, iz Radzie Ministréw przyznano kompeteficdo swobodnego ustalenia
wysokaci tych wydatkow, jakby niezateie od unormowia zawartych w ustawie. dée
przyja¢, z kolei,ze przepisy rozposgizenia maj uszczegotawiakwestie wysokéci wydatkow,
ktore zostaty unormowane w ustawie, to brak wakapedo zakresu, w jakim powinny to czyni

Zgodzt zatem naley sk z zarzutem Wojewodzkiegoad Administracyjnego w
Gdaisku, ze art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkam@b nie spetnia
konstytucyjnych wymaga upowanienia ustawowego. Przepis ten nie zawieaalnych
wytycznych, dotyczcych rozporzadzenia, ani nie mma ich zrekonstruowawv oparciu o tr&
pozostatych przepiséw ustawy.

Jereli chodzi o kwesti zgodndéci § 2 ust. 2 rozposzlizenia w sprawie dodatkéw
mieszkaniowych z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkacieszkaniowych, to uznanie
niekonstytucyjnéci delegacji ustawowej przemawia za uznaniem niekanstyicici
przepisu wykonawczego, wydanego na jej podstawie.

Zatem stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjnyzependci art. 9 ust. 1 pkt 1
ustawy o dodatkach mieszkaniowych z art. 92 ust. 1 Konstytucji chynidtednym
badanie zakwestionowanego przepisu rozoaenia pod #em jego zgodrigi z art. 6 ust. 1
ustawy.



W mysl 8§ 2 ust. 2 rozpostzenia, do podstawy obliczenia dodatku mieszkargowe
przyjmuje s¢ wydatki w wysokéci 90% naliczonych i ponoszonych wydatkoéw. Natomias
roznica pomgdzy wydatkami naliczonymi i ponoszonymi (w ogolnymoaiuj), zgodnie z art. 6
ust. 1 ustawy, to wysoko® dodatku. Zakwestionowany przepis modyfikuje zatestalora w
ustawie wysok& dodatku obmiajac go o 10 procent.

Ustalenie innej wysokoi wydatkéw mieszkaniowych hiwskazana w ustawie o
dodatkach mieszkaniowych bytoby #iwe jedynie w przypadku wyfaego i szczegotowego
upowanienia ustawowego (por. art. 6 ust. 11 ustawy atitadh mieszkaniowych).

W konsekwencji, § 2 pkt 2 rozpadzenia Rady Ministréw jest sprzeczny z art. 6
ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych i, tym samym, z art. 92 ust.tytkcjns

Wobec zupeln@i uregulowa ustawowych, w zakresie wysadko dodatkow
mieszkaniowych, Naczelny a@& Administracyjny mogt rozstrzygt sprave, na tle ktorej
skierowane zostato pytanie prawne, z pogaiem zaskaonego przepisu rozpadzenia.

3. Prezes Rady Ministrow wdmhie z 3 czerwca 2005 r. zajstanowisko,ze § 2
ust. 2 rozporazdzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych nie jest niezgodny z art. 6 ust
1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie stanowiska Prezesa Rady Ministrow zostato opamnisgjaujacych
argumentach:

Ustawodawca zobowtat Ra@d Ministrow do okrélenia m.in. szczegoétowego
wykazu oraz wysokici wydatkdw za zajmowany lokal mieszkalny. Wydatki te miaty
stanowé podstaw obliczania dodatku mieszkaniowego. Upaniajac Rad Ministrow do
wydania w tym zakresie stosownego aktu wykonawczego ustawodawca, w artl kis
1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wskazat ogélny kierunek tych azafwi
Rozporadzenie w sprawie dodatkéw mieszkaniowych zaden sposéb nie narusza
ustawowej delegacji ani pod wzdem podmiotowym, ani przedmiotowym.

Jakkolwiek art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wprost wskazuje
mozliwa do przygcia wysokdé wydatkow poniesionych przez osplktéra ma otrzyma
dodatek, stanowca odjemnik, to nie precyzuje wysod@ wydatkOow przypadagych na
normatywrn, powierzchn¢ uzytkowa zajmowanego lokalu mieszkalnego, stanme)
odjemra. Tym samym mgiwe byto okrelenie tej wysokéci w innym przepisie. tak e
si¢ stato i wysoké¢ tych wianie wydatkow okrélona zostata przez RadMinistréw na
90%.

Nie spos6b podzidi twierdzenia,ze sformutowanie ,stanowi pdice miedzy
wydatkami (...)” sugeruje jakoby ustawodawca miat naslimgetna kwote wydatkow.
Tym bardziej,ze przepis ten natg interpretowa w korelacji z innymi przepisami tak
ustawy o dodatkach mieszkaniowych, jak i przepisami wykonawczymi do tej ustawy.

Jezeli chodzi o zarzut niezgodém z art. 92 ust. 1 Konstytucji, to jest on
niezasadny, gayprzepis ten dotyczy delegacji ustawowej, a nie aktu wykonawczego.

4. Sejm, w pimie swego Marszatka z 4 maja 2006 r., przedstawit stanowisko,
art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych jest zgodny z art. 92 ust. 1
Konstytuciji.

Uzasadnienie stanowiska Sejmu zostato oparte nepuggtych argumentach:

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynikag konstytucyjny warunek,
aby upowanienie ustawowe do wydania rozpguzenia zawierato wytyczne dotyge
tresci aktu oznaczaze ustawodawca musi zarig w ustawie wskazowki co do kierunku
merytorycznych rozwizan, ktére musz znale¢ sig w rozporadzeniu. Sposob efia
wytycznych oraz zawarte w nich §oé 3 zatem spraw uznania ustawodawcy. Wytyczne



nie musz by¢ zamieszczone w przepisie formueym upowanienie do wydania
rozporadzenia, ale mag wynikat takze z innych przepiséw ustawy. Warunki takie
spetnia ustawa o dodatkach mieszkaniowych.

Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych zostat rogwiw ust. 2
pkt 1. Upowanienie to koresponduje z art. 6 ustawy o dodatkach mieszkaniowych.
Unormowania tegwystarczajce do zrekonstruowania e wytycznych.

Na rozpraw 9 maja 2006 r. nie stawitesiprzedstawiciel Wojewodzkiegoa&u
Administracyjnego w Gdesku. Pozostali przedstawiciele uczestnikéw gustvania
podtrzymali stanowiska wytane w pismach procesowych.

11l
Trybunat Konstytucyjny zweyt, co nastpuje:

1. Zarzut podniesiony przez WojewddzkidSAdministracyjny w Gdasku dotyczy
niezgodnéci przepisu ustawy z art. 92 ust. 1 Konstytucjoldem konstytucyjny dotyczy
braku wytycznych w przepisie ustawy, zawigtgn upowanienie do wydania
rozporadzenia, a poednio take wpltywu tego braku na moc obaaujaca wydanego na
podstawie tego przepisu rozpguizenia.

Zakwestionowany w pytaniu prawnym art. 9 ust. 1 fiktustawy o dodatkach
mieszkaniowych brzmi: ,Rada Ministrow, w drodze poezadzenia, okréi: 1) szczegbotowy
wykaz i wysoké¢ wydatkbw za zajmowany lokal mieszkalny, starmweh podstaw
obliczania dodatku mieszkaniowego”. Uzupeieniejmegulaciji jest ust. 2, zgodnie z ktérym
rozporadzenie, o ktérym mowa w ust. 1, olleew szczegolnii: 1) szczegdlowe rodzaje
wydatkdw w gospodarstwach domowych: najemcow, édanspotdzielni mieszkaniowych,
wiascicieli domow jednorodzinnych, wdeicieli budynkéw i lokali mieszkalnych, oséb
zajmupcych lokal mieszkalny bez tytutu prawnego i oczegygh na przystugagy im lokal
zamienny lub socjalny oraz najemcow i podnajemcptaaapcych czynsz wolny; 2) sposéb
ustalania i maksymalnwysoka¢ ryczattu na zakup opatu dla gospodarstw domowych,
ktérych lokale mieszkalne nig svyposaone w instalagj doprowadzajca energg cieplry do
celéw ogrzewania, w instalacjcieptej wody oraz gazu przewodowego; 3) dane,ektor
powinny by zawarte we wniosku o przyznanie dodatku mieszkaego, a w szczegolici
dotyczice osoby ubiegagej st o ten dodatek, zajmowanego lokalu mieszkalnegego |
technicznego wyposgania oraz miegtznych wydatkéw za ten lokal; 4) dane, ktére powinn
by¢ zawarte w deklaracji o dochodach, a w szczeddbirdane dotycxe osob wchodzych
w sklad gospodarstwa domowego, ich miejsca prady bauki oraz wysoki ich dochodu.
Art. 9 ust. 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowychatynnych zagadnieanieli okreilenie
wysokaci wydatkéw za zajmowany lokal, stan@eych podstaw obliczania dodatku
mieszkaniowego. W przepisie tym wymienione bowiematpgedynie podmioty, dla ktérych
nalezy okresli¢ rodzaje wydatkéw w gospodarstwach domowych. iedo take obowazek
okreslenia wysokéci ryczaltu na zakup opatu; danych, ktére powinny lzawarte we
wniosku o dodatkach mieszkaniowych; danych, kt@wipny by zawarte w deklaracji o
dochodach.

Analiza tréci art. 9 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowycwadzi do wniosku,
ze nie zawiera on wytycznych dotycych tréci rozporadzenia. Wytycznych nie zawiera
takze art. 9 ust. 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowpdmiewa przepis ten wyraie
stwierdzain principio, ze jest rozwingciem (uszczegOtowieniem) ust. 1, acgvidotyczy



problemu zakresu spraw przekazanych do uregulowan@zporadzeniu.Z natury rzeczy te
same przepisy lub ich fragmenty nie rogy¢ traktowane jednocZeie jako okrélenie
zakresu spraw przekazanych do uregulowania w akgi@nawczym i jako wytyczne co do
tresci tego aktu. Zgodnie z art. 92 ust. 1 zdaniem Bdtgucji g to dwa odgbne elementy
upowanienia ustawowego, od ktorycistnienia zaley zgodnd¢ tego upowanienia z
Konstytuch. Gdyby nawet uzriaze art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkargb
zawiera jakié wytyczne co do t&ei rozporadzenia, to i tak nie odnositybyesone do
wysokaci wydatkow, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 tegogmizu ustawy, ale wytznie do
wykazu wydatkow stanowtych podstaw obliczania dodatku mieszkaniowego.

Wobec kategorycznego sformutowania art. 92 ustofsitucji kade upowanienie
ustawowe, co do ktdrego nie jestziwe wskazanie jakichkolwiek téei ustawowych, ktére
petnityby rok ,wytycznych dotyczcych tréci aktu”, jest sprzeczne z KonstytalcjV swietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytiemygnwytyczne nie mugzdy¢c zawarte
w tekécie przepisu formutapego upowznienie do wydania rozpaydzenia, dopuszczalne jest
takze ich zamieszczenie w innych przepisach ustawye byko bylo mdaliwe precyzyjne
odtworzenie tréci tychze wytycznych. Jeeli rekonstrukcja taka okazujeg shiemaliwa, to
przepis zawierafy upowanienie naley uzn& na niezgodny z Konstytugj Taka sytuacja
zachodzi w niniejszej sprawie, gdgni art. 9 ustawy o dodatkach mieszkaniowych jrare
przepisy tej ustawy nie zawiegayytycznych co do t&ei rozporadzenia.

Nalezy zgodzé sic ze stanowiskiem wyganym w psmie Marszatka Sejmug sposob
ujecia wytycznych, stopieich szczegotowsei i — oczywicie — zawarte w nich tfei s w
zasadzie spraywuznania ustawodawcy. Nie oznacza to jeduaksprawy te pozostapoza
zakresem zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnegdadam Trybunatu Konstytucyjnego
jako organu powotanego do kontroli hierarchiczngpdnaci aktéw normatywnych jest
zbadanie, czy ustawa przewigtg wydanie rozposzlizenia zawiera nie tylko oldlenie
zakresu spraw mgych stanowd jego przedmiot, ale i odpowiednio¢tg wytyczne
dotyczcego jego trei. Jeeli ustawa upowania do unormowania w rozpadzeniu kilku
odrebnych przedmiotowo zagadnieto wytyczne musgdotyczy¢ odrebnie kadego z nich.
Badajc, czy przepis przewidagy wydanie rozporglzenia odpowiada wymaganiom
konstytucyjnym, naley liczy¢ sii z tym, ze zarbwno dopuszczakto ustawowego
upowanienia do wydania rozpaydzenia jak stopie szczegOtowsri (konkretndci)
wytycznych uzaleniony jest od charakteru materii (spraw), ktére pmzidzenie ma
regulow&. Im wigkszy jest stopie ingerencji w sfey konstytucyjnych wolngi i praw
jednostki, tym wzszy mae by zakres upowanienia ustawowego i tym bardziej musi ono
by¢ szczegotowe. Innymi stowy, minimum ¢ogowe wytycznych nie ma charakteru statego, a
wyznaczane musi Kbya casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej zZgeku z
sytuacj jednostki.

Ten ostatni aspekt ma znaczenie w rozpatrywanayspr Naley bowiem zauway¢,
ze brak wytycznych w ustawie o dodatkach mieszkaywbw powoduje maiwosé
arbitralnego dziatania organu wykonawczego w sfem#nosci i praw podmiotowych
obywateli. Instytucja dodatku mieszkaniowego ng @ prawda bezgpednio uregulowana
w Konstytucji, ale wydanie reguhgych p przepiséw stanowi realizacjciazacego na
wiladzach publicznych konstytucyjnego obamkiu prowadzenia dziala sprzyjajcych
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli avaarony prawa do aywania lokalu
stuzacego zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych (art. 8&sktucji). Temu obowzkowi
witadz publicznych odpowiadajstosowne uprawnienia obywateli, ktore — wshgrt. 81
Konstytucji — mog by¢ dochodzone ,w granicach oklenych w ustawie”. Wswietle
obowizujacej ustawy o dodatkach mieszkaniowych dodatek mieszkgnpéstswiadczeniem
pienkznym wyptacanym z funduszy publicznych, przy czyreegtanki uzyskania prawa do
dodatku zwizane § z sytuaci materiala osoby zajmujcej lokal mieszkalny, shacy



zaspokojeniu jej potrzeb mieszkaniowych (art. 2,3austawy o dodatkach mieszkaniowych),
z tym ze kwota stanowca dodatek wyptacana jest nie tej osobie, aleadayzdomu, w
ktorym znajduje si dany lokal albo osobie uprawnionej do pobieraniaznabei za lokal (art.

8 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych ). tasjg dodatku mieszkaniowego spetnia
zatem podwoija funkcig. Z jednej strony utatwia zaspokojenie potrzeb mkasiowych
osobom (rodzinom) znajdigym se& w warunkach unieniiwiajacych lub powanie
utrudniagcych pokrycie nalencsci za wywanie lokalu, z drugiej strony — zapewnia osobom
zaradzapcym budynkami, w ktérych znajdugie lokale zajmowane przez osoby uprawnione
do dodatku, zaspokojenie ich wierzytacizwiazanych z oddaniem lokalu daywania innej
osobie. Tym samym instytucja dodatku mieszkaniowegeeluje do pewnego stopnia
konsekwencje ograniczenia praw atiepwych wigcicieli budynkow, ktérzy muszgodzt sie

na to,ze naleace do nich lokale zajnowane przez osoby niemage pokr¢ zwiazanych z
tym naleénosci.

Wynika std, ze w materii uregulowanej przez ustaw dodatkach mieszkaniowych
zakres dopuszczalnej regulacji podustawowej pod atlegh jej ,,gkbokasci” winien by¢
interpretowanyscisle. Nie mana przyaé tu jakichkolwiek obnionych kryteriow oceny
upowanienia ustawowego. Wprost przeciwnie $¢rart. 81 Konstytucji wskazujege nie
moze tu mi€ miejsca dalsze ohirenie poziomu regulacji z punktu widzenia hierarchii
zrédet prawa. Zakres regulacji podustawowej musi td Wyznaczony precyzyjnie, a
wytyczne co do jej tiei musza by¢ ujete w sposob konkretny. Ustawodawca niezeno
przerzuca na organy wiadzy wykonawczej oklenia zakresu, w jakim magbyc
dochodzone oparte na Konstytucji prawa podmiotowe.

Z powyzszych wzgédow Trybunat Konstytucyjny uznat zarzut niezgogtiart. 9
ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych z art. 92 ust. 1 Konstytucji za
uzasadniony. Naky tu podkrgli¢, ze brak wytycznych co do #e aktu stanowi
samodziela i odrbna podstaw stwierdzenia niekonstytucyjdéa upowanienia
ustawowego. Nie trzeba w takiej sytuacji usialzzy upowanienie takie miato charakter
blankietowy, czy t& nie. Pogcie ,upowanienia blankietowego” zwwzane jest nie tylko z
kwesth wytycznych, ale z nieco szerszym zagadnieniem jego szczed@iovecyzji w
okresleniu spraw przekazanych do uregulowania. Analiza tego skomplikowanego
problemu nie jest jednak w niniejszej sprawie konieczna wobecrdigigego naruszenia
art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

2. Jeeli chodzi o zakwestionowany w pytaniu prawnym przepis rozpaenia w
sprawie dodatkow mieszkaniowych, naleprzypomni€, ze utrata mocy obowzujacej
uznanego za niezgodny z Konstytupyzepisu ustawowego, upoivaajacego do wydania
rozporadzenia, automatycznie paga za solp takie utrat mocy obowazujacej
wydanego na jego podstawie rozpmizenia. Zatem stwierdzenie przez Trybunat
Konstytucyjny,ze art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych jest niezgodny z
art. 92 ust. 1 Konstytucji, sprawize tym samym tracmoc obowiazujaca wydane na jego
podstawie przepisy rozpadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych. Jako podstawa
wydania tego rozposzlzenia zostat wskazany caly art. 9 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych, bez wyszczegdlnienia, ktére przepisy zawarte w9austawy §
podstaw poszczegolnych przepisOw rozpgaizenia. Ustalenie, ktdre przepisy tego
rozporadzenia trag moc obowazujaca, jest zadaniem organéw powotanych do
stosowania prawa, w szczeg&oio— ssdow.

3. Wojewodzki §d Administracyjny w Gdéasku kwestionuje zgoddé § 2 ust. 2
rozporadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych z art.s6 Ui ustawy o dodatkach
mieszkaniowych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytugjpb®em zwizany z pierwszym z tych



zarzutow dotyczy zatem niezgodob rozporadzenia z ustayv Kompetencja Trybunatu
Konstytucyjnego do rozpatrzenia tego zarzutu mastaee zaréwno w art. 188 pkt 3 jak w
art. 193 Konstytucji. Zarzut ten wymaga merytongmam rozpatrzenia, skoro — jak wskazano —
zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego, rozpatrago zarzut niezgodsa z Konstytucy art. 9
ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowychjesewskazanie dotketych utrai mocy
obowizujacej przepisdw rozpoggzania, wydanych na podstawie art. 9 ust. 1 pldtawy o
dodatkach mieszkaniowych.

Zakwestionowany w pytaniu prawnym przepis rozpdzenia w sprawie dodatkow
mieszkaniowych mowize podstaw obliczenia dodatku mieszkaniowego starowydatki w
wysokaci 90% naliczonych i ponoszonych wydatkow. Jednczma jest wec cel tej
regulacji, ktérym jest zmniejszenie kwoty przyznayeh dodatkébw mieszkaniowych.
Wielkos¢ odjemnej w réwnaniu, ktérego wynik stanowi (co dasady) kwat dodatku,
zmniejsza s 0 10%. Naley zaznaczy, ze ograniczenie wysoko wydatkow ma charakter
generalny, tj. dotyczy wszystkich wydatkow, niezale od rodzaju uprawniedo lokalu,
charakteru prawnego tego lokalu (aty do zasobu mieszkaniowego gminy lub nie) oraz od
rodzaju samych wydatkow.

Ograniczenie wydatkOwebacych podstaw obliczenia dodatku mieszkaniowego o
10% nie ma podstaw w przepisach ustawy o dodatkaebzkaniowych, w szczegdokuw w
art. 6 ust. 1. Przepis 8§ 2 ust. 2 rozpdeenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych, jest
zatem niezgodny z ustagwo dodatkach mieszkaniowych, w szczegéih@e wskazanym
przepisem. Pomija¢ tu kwest, czy w ogole, kiedy i w jakim zakresie ustawodawuaze
upowani¢ do okrdlenia w rozporzdzeniu odsfpstw od regulacji ustawowej, prayjnalezy,
ze — niezalenie od innych warunkéw — wynikato powinno z jednoznacznej (a nie
domniemanej) i szczegdtowej 4o przepisu ustawyRozporadzenie nie mze wiec bez
wyraznego upowaznienia ustawy wkraczav sfeg materii prawnych regulowanych ustawami,
a take nie powinno ich powtarzaTym samym § 2 ust. 2 rozpadzenia Rady Ministrow w
sprawie dodatkéw mieszkaniowych jest niezgodny tz @rust. 1 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych.

Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkanmwpdwotuje si do pogcia
wydatkébw za zajmowany lokal mieszkalny, stangsych podstaw obliczania dodatku
mieszkaniowego”. Problem wysala dodatku mieszkaniowego zostat uregulowany wéart.
ustawy o dodatkach mieszkaniowych. Przepis ten reigoje st jednak pajciem wytym w
art. 9 ust. 1 pkt 1. Wygbuja w nim natomiast dwa inaczej nazwanegp®@j, mianowicie:
wydatkOow przypadagych na normatywn powierzchng uzytkowa zajmowanego lokalu
mieszkalnego oraz wydatkow poniesionych przez @sttzymupca dodatek mieszkaniowy.
Wysokai¢ dodatku mieszkaniowego stanowimie miedzy tymi wydatkami.

Sposob obliczania ,wydatkdw na normatywvpowierzchng zajmowanego lokalu
mieszkalnego” okridony jest w art. 5 ust. 4 ustawy o dodatkach miasikvych, ktéry to
przepis odwotuje 8i z kolei do pagcia normatywnej powierzchni zytkowej lokalu
mieszkalnego. Gdy chodzi o poie ,wydatkdéw poniesionych”, to — Wwietle art. 6 ust. 2
ustawy o dodatkach mieszkaniowych — o ich wysokaie decyduje wysokd rzeczywistych
wydatkowanych kwot, gdy wymieniony przepis nakazuje prag§j ze odpowiadaj one
okreslonemu poziomowi dochodéw gospodarstwa domowegozy pczym nazwa
~.gospodarstwo domowe” oznacza ggupsOb wymienionych w art. 4 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych.

Tak wigc niezalenie od uregulowanej w sposob wysoce skomplikowamnyskutek
tego wysoce niejasny (m.in. w zwku z wadliwdcia zastosowanej terminologii), metody
ustalania wysokai dodatku mieszkaniowego, otma przyjé, ze maliwe jest ustalenie
wysokaci dodatku wydcznie na podstawie przepiséw ustawy o dodatkackzkémiowych.
Wobec tego rola przepisu przewigitggo wydanie rozpogdzenia (czyli art. 9 ust. 1 pkt 1
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ustawy o dodatkach mieszkaniowych) nie polega naeimieniu regulacji ustawowej w
okreslonym zakresie, ale na upoivéeniu Rady Ministrow do wprowadzenia agsttw od
regulacji ustawowej. W ten sposéb rozpdezenie w sprawie dodatkdw mieszkaniowych w
samoistny sposob kreuje edny od ustawowego zen okrelania wysokéci dodatku
mieszkaniowego. Innymi stowy — normy o charaktergkomawczym determinaijtres¢ norm
ustawowych. Stanowi to oczywiste naruszenie ddmnej konstytucyjnie hierarchikrodet
prawa.

Stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny niezgc@naozporadzenia z ustaw
pochga za sofp utrat mocy obowazujacej rozporadzenia (art. 190 ust. 3 Konstytucji).
Wobec tego zmlne jest badanie, czy zaskamy 8 2 ust. 2 rozpogdzenia w sprawie
dodatkéw mieszkaniowych jest zgodny ze wskazanympytaniu prawnym wzorcem
konstytucyjnym. Wynik tego badania #aden sposéb nie moégiby zapobiec utracie mocy
obowizujacej przepisu rozpoggzenia.

4. Trybunat Konstytucyjny podziela pegl Prokuratora Generalnegae sd
przedstawiajcy pytanie prawne nie rozstrzyga¢ zawish przed nim spraw wprost na
podstawie przepiséw ustawy o dodatkach mieszkaribwiliminacja z porgku prawnego
zaskaronego przepisu rozpadzenia w sprawie dodatkow mieszkaniowych powodige,
obowizuje wyhcznie stan prawny przewidziany w ustawie o doddtkaeszkaniowych.
Niniejszy wyrok nie powoduje powstania luki w prawnie ma wic powodu do korzystania z
mozliwosci odroczenia utraty mocy obayujacej 8§ 2 ust. 2 rozpogdzenia w sprawie
dodatkéw mieszkaniowych na podstawie art. 190 BsKonstytucji. Wydanie nowego
rozporadzenia w tej sprawie mie by¢ natomiast pedane ze wzghlu na stwierdzenie przez
Trybunat Konstytucyjny niezgodéc z Konstytuc art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych i spowodowantym utrat mocy obowizujacej niektorych przepiséw
rozporadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych.

Rozpoznajc niniejsz spraveg, Trybunat Konstytucyjny musiat wai pod uwag nie
tylko przepisy ustawy o dodatkach mieszkaniowyctkamane w pytaniu prawnym jako
przedmiot i wzorce kontroli, ale tad inne przepisy tej ustawy, konieczne dla ustalesaiai
zawartej w zaskaonych przepisach. Stwierdziwszy przy tej okazi,przepisy te uchybigj
zasadom poprawnej legislacji, Trybunat sygnalizufasciwym organomze usungcie tych
uchybiear w drodze odpowiednich dziataustawodawczych jest konieczne dla zapewnienia
spojnaci (w tym: okr&lonosci i jasnaci) poradku prawnego Rzeczypospolitej Polskie;.

Zwazywszy powysze okolicznéci, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



